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Resumen

En este articulo se analizan los limites de la gobernanza global y la Coherencia de Politicas
para el Desarrollo (CPD), a partir de los trilemas ineludibles de la economia global y el enfoque de
CPD. Se analizan algunas de las principales contradicciones, dilemas institucionales y politicos que
impactan sobre el sistema de relaciones internacionales y la dindmica del desarrollo en un mundo
crecientemente interdependiente y complejo. El articulo adopta un marco de analisis macroinsti-
tucional con perspectiva histérica y multinivel, a fin de resaltar la economia politica del desarrollo
contemporaneo y los obstaculos para el impulso de una agenda de gobernanza global promotora
del desarrollo sostenible.
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Abstract

This article analyzes the limits of global governance and policy coherence for development (CPD),
based on the inescapable trilemmas of the global economy and the CPD approach. The analysis
considers some of the main contradictions and institutional and political dilemmas that impact the
system of international relations and the dynamics of development in an increasingly interdependent
and complex world. The article adopts a macro-institutional approach with a historical and multilevel
perspective, in order to highlight the political economy of contemporary development and the obstacles
to the promotion of a global governance agenda for a sustainable development.
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1
Introduccion

La promocidn internacional del desarrollo, la paz y la prospe-
ridad de los individuos y del planeta constituye la piedra angular
del discurso y practica del desarrollo humano, de lo cual es ejem-
plo la reciente Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible de Naciones
Unidas (UN 2015). Asimismo, es una componente de la agenda de
gobernanza global, aunque esta ultima se encuentra inmersa en
una serie de contradicciones que afectan a una accién colectiva y
coordinada entre las diversas entidades estatales del planeta para
promover un desarrollo sostenible a escala global, asi como hacer
frente a un conjunto creciente de amenazas globales. De tal forma
que, en el horizonte cercano, ha emergido una disyuntiva aparen-
te entre el avance de un mundo progresivamente transnacional
e interdependiente y el impulso de politicas nacionales coheren-
tes, orientadas hacia el progreso de los paises en desarrollo. Los
ejemplos se despliegan en diversos campos y niveles clave de la
gobernanza y el desarrollo global. Considérese la transferencia de
recursos financieros ilicitos de paises en desarrollo a paises desa-
rrollados, los cuales han venido superando en los ultimos afios a
los montos agregados de ayuda oficial al desarrollo (AOD) e inver-
sion extranjera directa (IED) destinada a los paises en desarrollo
(UN 2016). El hecho de que dos motores centrales del desarrollo
internacional —en la comprensién convencional— se vean eclip-
sados por la fuga ilegal de capital que sale de las economias en
desarrollo nos habla no solo de fuertes distorsiones del sistema
econdmico internacional sino también de una ldgica de incentivos
institucionales que se distancian de una agenda de gobernanza
global promotora del desarrollo, asi como de la lucha contra la
pobreza y las desigualdades.

En el presente articulo se intenta avanzar en la comprensién de
este conjunto de contradicciones mediante un enfoque macroinsti-
tucional con perspectiva histdrica, basado en dos herramientas de
analisis: a) los trilemas de la economia global, planteados por Rodrik
(2011) y Bordo y James (2015), asi como b) el enfoque global de
Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD). La primera es util
por su valor heuristico, ya que ofrece un medio para analizar limi-
tes clave de las economias nacionales y la gobernanza del sistema
internacional. La segunda constituye un complemento al estudio de
las incompatibilidades del sistema internacional que previenen un
despliegue coordinado de politicas nacionales con una finalidad de
desarrollo. Ambas herramientas proporcionan elementos para ana-
lizar patrones, restricciones y cambios institucionales del sistema
internacional y, por tanto, son pauta para comprender la compleja
transicion de la gobernanza global, asi como sus implicaciones para
la agenda de desarrollo internacional.
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La idea basica tras el enfoque de los trilemas es que un pais
enfrenta una imposibilidad o incompatibilidad de obtener tres obje-
tivos simultaneos de politica en su estrategia de insercién global y
en un contexto de libre movilidad de capitales. Se parte de la base
de que los vértices de cada uno de los triangulos de imposibilidad,
asociados a los trilemas, son «fronteras de lo posible y, por tanto,
son una herramienta Gtil para identificar problemas y fuentes po-
tenciales de conflicto y desequilibrio» (Bordo y James 2015, p. 2).
Asimismo, no son necesariamente «una camisa de fuerza en ma-
teria de politica econdmica, sino que existen soluciones interme-
dias para cada una de las disyuntivas que enfrentan los gobiernos
nacionales».! Sin embargo, esto no necesariamente es uniforme en
el conjunto de economias nacionales. Mas aun, existe un compo-
nente temporal que sugiere una posible reduccién de los margenes
de maniobra de los Estados nacionales para implementar eficien-
temente dichas soluciones. En este punto reside la idoneidad de
este enfoque para entender y profundizar sobre los limites politico-
institucionales del orden internacional y de la gobernanza global.
En el articulo se analizan tres trilemas provistos por Bordo y James
(2015): a) el macroecémico-financiero, b) el de economia politica y
¢) el de relaciones internacionales.

De manera complementaria, el enfoque de CPD es util para
detectar incompatibilidades en términos de objetivos y resultados
entre la politica de desarrollo de un Estado y el resto de sus politi-
cas (OCDE 2003). En esencia, la CPD se concibe como la accién de
acotar inconsistencias e incoherencias, asi como fomentar comple-
mentariedades dentro de la estructura global de politicas publicas
enfocadas a la promocién del desarrollo (Ashoff 2005). Su pecu-
liaridad radica en que retoma una antigua demanda por avanzar
hacia la coherencia del sistema internacional, ademas de proponer
un marco de analisis mas nitido sobre el conjunto de actores, me-
canismos, instrumentos y objetivos que han de incidir en la mejora
y calidad institucional de la politica publica para el desarrollo en el
mundo contemporaneo.

El resto del andlisis se estructura en cuatro epigrafes, que
complementan esta introduccién. En el epigrafe 2 se efectia una
breve revisién y caracterizacién de los trilemas de la economia
global, asi como del enfoque de CPD. En el epigrafe 3 se analizan,
desde una perspectiva histérica, los limites politico-institucionales
y algunas de las contradicciones centrales de la gobernanza glo-
bal, a partir de la propuesta analitica de los trilemas. En el cuarto
epigrafe se muestran las implicaciones del andlisis para la CPD.
Finalmente, se presentan las conclusiones.

1 https://www.weforum.org/
agenda/2015/04/how-to-
understand-policy-trilemmas/
(consultado el 18 de noviembre
de 2016).
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Tradicionalmente se asocia este
enfoque con el modelo Mundell-
Flemming, en el que se
incorpora el trabajo del
economista del Fondo Monetario
Internacional Marcus Flemming
en 1962, el cual llegd a
conclusiones parcialmente
similares a las de Mundell. Sin
embargo, tal y como sefiala
Mundell (2001), nunca existid
un articulo conjunto entre
ambos autores.

La primera referencia a la idea
de un trilema de politica
macroecondmica surge en
Obstfeld y Taylor (1997).

Véase http://www.economist.
com/news/economics-
brief/21705672-fixed-
exchange-rate-monetary-
autonomy-and-free-flow-
capital-are-incompatible
(consultado el 18 de noviembre
de 2016).

2
Los trilemas de la economia global y el
enfoque de CPD: bases analiticas

2.1. Vertientes de la trinidad imposible

La propuesta originaria de los trilemas se encuentra en los tra-
bajos realizados por Robert Mundell a principios de la década de los
sesenta del siglo xx, los cuales mantuvieron una fuerte impronta
keynesiana.? En ellos se cuestionaban los limites de la estabiliza-
cion del tipo de cambio en un entorno de creciente movilidad de
capitales; se aludia a la idea keynesiana de la existencia de un
«dilema del sistema monetario internacional para preservar simul-
taneamente las ventajas de la estabilidad de las monedas locales,
asi como proveer de una adecuada autonomia de cada miembro del
sistema sobre su tasa de interés y el volumen de préstamos exter-
nos» (Keynes 1930, p. 304; Mundell 2001).

En esos afios, a pesar de que «la economia global era todavia
cerrada, se dirigia en la direccion de la integracion financiera, lo que
planteaba importantes implicaciones de politica econémica» (Mun-
dell 1963, p. 475). Aparece asi un primer trilema macroeconémico-
financiero, que ha sido enriquecido mas recientemente por otros
autores como Padoa-Schioppa (1982), Rey (2013) y Beckmann et
al. (2016).> En su concepcién originaria este primer triangulo de
imposibilidad —también llamado «trinidad imposible»— manifesta-
ba la incompatibilidad que enfrentaba una economia nacional para
mantener de manera sincrénica un tipo de cambio fijo, libre circu-
lacion de capitales y autonomia de su politica monetaria (figura 1).
Esto se debia al hecho de que, en un entorno de movilidad de ca-
pitales, existe una menor capacidad de las autoridades monetarias
nacionales para «controlar las condiciones del mercado de dinero
y aislar las influencias externas», principalmente de los mercados
dominantes (Mundell 1963, p. 475). La politica monetaria se volvia
ineficaz para estimular la actividad econémica nacional en un con-
texto de tipo de cambio fijo y movilidad de capitales plena, debido
a que la entrada y salida de flujos de capital —determinada por una
politica activa del banco central sobre la tasa de interés— termina-
ba por modificar la paridad fija del tipo de cambio.

Asi pues, se entraba en una «disyuntiva entre un tipo de cam-
bio flotante —asociado con un control de la politica monetaria— vy
un tipo de cambio fijo —vinculado con la servidumbre monetaria—».*
Desde luego, en ausencia de una perfecta movilidad de capitales,
se llegaba a la conclusion de que «la expansion fiscal podria de-
sempefiar algun papel en la politica de empleo, en tanto que la po-
litica monetaria tendria un efecto similar bajo un régimen de tipo de
cambio fijo». No obstante, la cuestion residia en qué tan duradero
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Trilema: macroeconémico-financiero Trilema: economia politica

Movilidad del capital Movilidad del capital
Tipo de cambio fijo Autonomia monetaria y Democracia Autonomia monetaria v
estabilidad financiera estabilidad financiera

Trilema: relaciones internacionales

Movilidad del capital

Democracia Orden Internacional

Figura 1
Trilemas de la economia global
Fuente: Bordo y James (2015).

podria ser un escenario de movilidad restringida de capitales para
generaciones venideras (Mundell 1963, p. 485).°

Ciertamente, con el paso de los afos la integracion y comple-
jidad de los mercados financieros internacionales llevé a un enri-
guecimiento de este trilema. Rey (2013) ofrece evidencia historica
de que, incluso con tipos de cambio flexibles y libre movimiento de
capitales, la efectividad de la politica monetaria se halla en entre-
dicho. La extensa bibliografia sobre crisis financieras respalda esta
aseveracion mediante su transicion de un enfoque marcadamente
centrado en la problematica de los paises en desarrollo a una visién
con enfoque sistémico. EI componente financiero en este primer
trilema aparece una vez que «la apertura de la cuenta de capital en
un pais que mantiene un régimen de tipo de cambio fijo [0 incluso
flexible] no es coincidente con la estabilidad financiera», como re-
sultado de la complejidad de los canales que alimentan la globaliza-
cion financiera (Rey 2013; Bordo y James 2015, p. 11).6

El segundo trilema sobre economia politica forma parte de los
efectos provocados por el primer trilema en el ambito de la econo-
mia y la politica. En este caso particular, la disyuntiva se enmarca en
la incompatibilidad de mantener una politica de libre circulacion de
capitales, politica monetaria independiente y democracia (figura 1).
La idea basica es que, en el campo de la competencia politica en
un régimen democratico, los partidos politicos que arriban al poder
tienden a enfrentar un dilema en un marco de economia abierta:
por un lado, cumplir con las promesas efectuadas a los electores
—generalmente de corte populista— mediante la utilizacién de ins-

Esta teoria esta detras de la
nocion de zonas monetarias

optimas, de la que es heredera

la Unién Europea (UE).
Subrayaba el papel del
movimiento de factores de
produccién (capitales y
personas) —y no mediante
ajustes del tipo de cambio—,
como el mecanismo para
resolver desequilibrios.

Los corchetes son mios.
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trumentos de expansion de la actividad econdmica, como es el caso
de la expansién monetaria; por otro lado, implementar una politica
monetaria que ofrezca certidumbre a los inversores internaciona-
les. La consecuencia es un desfase, ya que «ambas politicas invo-
lucran una problematica de coherencia temporal» en su aplicaciéon
(Bordo y James 2015). El deseo cortoplacista por generar estimulos
monetarios, que atienda demandas electorales, no es consistente con
una politica de atraccién de inversiones, la cual requiere una con-
cepcion de estabilidad macroecondmica a medio y largo plazo. Lo
anterior tiene efectos encubiertos en la estructura institucional na-
cional (econdmica, social, politica y financiera), una vez que los
flujos de capitales pueden dejar de fluir al no considerar creibles
las sefales de la politica monetaria y de cambio estructural del
Gobierno. En este caso, la consecuencia es directa en el plano de-
mocratico de darse un incumplimiento de expectativas econémicas
del elector, resultado de escenarios de inestabilidad, estancamiento
o crisis econdémica. Los votantes tienden a moverse a posiciones
populistas, de izquierda o derecha, en busca de instituciones que
les garanticen la defensa de la soberania nacional y el bienestar. En
este marco, existen riesgos de caer en una espiral que radicalice tal
dindmica institucional, con el consecuente desgaste de los sistemas
politico y democrético.

Un paralelismo de este esquema es planteado por Rodrik (2011)
mediante la idea del trilema politico fundamental de la economia
mundial, el cual impide alcanzar el objetivo conjunto de democra-
cia, defensa de la libre determinacién de los pueblos y globalizacion
econdmica. Lo que importa, de acuerdo con este autor, es priorizar
la democracia y la determinacion nacional sobre la globalizacién,
una vez que la gobernabilidad democratica global no parece proba-
ble en las condiciones actuales. En su planteamiento, no se opone a
la interdependencia, pero aboga por un progreso mas equilibrado,
al que llama «globalizacién inteligente» (Rodrik 2011, p. 205).

Finalmente, el trilema de relaciones internacionales es la fase
ultima de los tridangulos de imposibilidad. En este Ultimo caso se
hace extensiva la serie de incompatibilidades a los campos de la
democracia, el orden politico estable y la libre movilidad de capita-
les (figura 1). Se sefiala que un orden internacional, cuyos vinculos
e interdependencia no se traducen en beneficios mutuos para sus
participantes, lleva a la confrontacion entre los miembros de esa
comunidad. Parte de la idea de que el orden internacional tiene
una cierta vigencia asociada a marcos institucionales basados en
acuerdos o tratados de seguridad, los cuales otorgan credibilidad y
certidumbre (politica y financiera) a los actores del sistema interna-
cional. Este proceso incluye a los sistemas de alianza y a las unio-
nes politicas entre Estados, lo que favorece la estabilidad y el statu
guo. No obstante, existen limitantes que vienen precedidas de las
incompatibilidades de los dos primeros trilemas. La movilidad de
capitales y su efecto sobre la estructura econdmica e institucional
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nacional se presentan como piezas clave para obstaculizar la politi-
ca democratica y promover la inestabilidad del orden internacional.
En suma, este trilema presenta una restriccion central en el ambito
exterior, en donde las sinergias positivas entre orden internacio-
nal y democracias nacionales se diluyen en cuanto la movilidad del
capital deja de ser beneficiosa para los participantes del sistema,
principalmente en los paises dominantes, situacion que deriva en la
inestabilidad o ruptura del orden internacional existente.

2.2. El enfoque global de CPD

El enfoque de CPD obedece a una ldgica racional y pragmatica
mediante las acciones promovidas en el seno del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econdmico (OCDE). Descansa en un fundamento institucional
basado en una aspiracion permanente por promover Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) dentro de las politicas publicas nacio-
nales, a fin de que sean compatibles con las necesidades e intereses
de los paises en desarrollo, asi como de la economia global (OCDE
2003). La CPD nace en los afios noventa del siglo xx, practicamente
en paralelo a los crecientes desafios que enfrenta el sistema global
de desarrollo (Foster y Stokke 1999; Carbone 2008; Sianes 2014).
La peculiaridad de la CPD radica en que se retoma una antigua de-
manda por avanzar hacia la coherencia del sistema internacional,
ademas de proponer un marco de analisis mas nitido sobre el con-
junto de actores, mecanismos, instrumentos y objetivos que han
de incidir en la mejora y calidad institucional de la politica publica
para el desarrollo en el mundo contemporaneo.” Dicho esfuerzo ha
cubierto dos grandes etapas: una primera de definicidon, que tomd
mas de una década pero que sirvié de base para definir conceptos,
metodologias, identificar mejores practicas de promocién, etc.; la
segunda etapa comienza en 2007, una vez que la agenda politica
sobre coherencia adquiere impulso con la creacion de la Unidad
de CPD de la Oficina del Secretario General de la OCDE (SGE/PCD
Unit, por sus siglas en inglés). Con ello, se abre paso al trabajo ho-
rizontal de coherencia en todo el espectro institucional de la OCDE;
mas recientemente se sitla —de acuerdo a su discurso— como un
instrumento potencial en la consecucién de los ODS, en tres ver-
tientes principales: «(i) promocién de sinergias en diferentes areas
de politica, (ii) identificacidon de disyuntivas y reconciliacién de ob-
jetivos de politica nacional e internacional, asi como (iii) atencion de
efectos secundarios de las politicas nacionales».® En este contexto,
el apoyo encabezado por Holanda, Finlandia y Suecia (y secundado
por Austria, Alemania, Reino Unido, Espafia y Francia, entre otros)
habra de ser fundamental para dotar de mayor fuerza a la agenda
de CPD en los donantes occidentales —se excluye de este esfuerzo
a Estados Unidos, Japén y Canada (Alonso et al. 2010; Verschaeve
et al. 2016).

7 Dentro de esta amplia
bibliografia se encuentran
también OCDE (2000), OCDE
(2008), Alonso et al. (2010),
Millan (2014) y Verschaeve et al.
(2016), entre otros.

8 Véase http://www.oecd.org/pcd/
(consultado el 24 de marzo de
2016).
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Lo anterior tiene una marcada conexion con las diversas di-
mensiones de la coherencia. De acuerdo con Alonso et al. (2010),
la tarea de delimitar inconsistencias entre politicas con un objetivo
general de desarrollo debe involucrar tres dimensiones basicas y
cinco niveles relevantes. Las primeras comprenden tres vertien-
tes: a) la coherencia horizontal, que involucra una «perspectiva
integral de la gobernabilidad nacional, en donde las politicas indi-
viduales de ayuda al desarrollo no entran en conflicto con ellas»;
b) la coherencia vertical, que refuerza e incide en la correlacién
gue debe existir entre objetivos ciudadanos y la accién politica gu-
bernamental, y ¢) la coherencia temporal, que otorga consistencia
a las politicas de forma dinamica (Alonso et al. 2010, pp. 6-7).

Por su parte, los cinco niveles de aplicacién de la CPD incluyen
los siguientes ambitos: a) coherencia interna en la politica de ayu-
da, b) coherencia entre politicas del donante, ¢) coherencia entre
donantes, d) coherencia multilateral y e) coherencia de politicas
entre donantes y receptores. Su légica busca, en primer lugar,
establecer una politica de ayuda al desarrollo integral y coheren-
te, que no se vea afectada por otros intereses ajenos a los ODS
y que, de existir, puedan ser identificados para evitarse o com-
pensarse. Posteriormente, se busca que esta accién se traslade
al conjunto de donantes, a fin de armonizar criterios y esfuerzos
de ayuda al desarrollo. Su complemento se extiende al campo
multilateral con el fin de incorporar la tarea desempefiada por los
organismos internacionales. Por ultimo, se pretende integrar la
perspectiva de desarrollo de los paises receptores de ayuda y, con
ello, homologar criterios entre donantes y receptores (Alonso et
al. 2010, p. 7).

No debe olvidarse, en cualquier caso, que el enfoque de CPD
descansa sobre una visidn racionalista de la accion gubernamen-
tal y es una interpretacion no influida por componentes de corte
realista de la politica internacional, como pudiera ser el caso del
estudio clasico de Morgenthau de 1962 sobre la politica de ayuda
(figura 2). Este ultimo ofrece otra vision asociada a la naturaleza
politica de la ayuda externa para el desarrollo, bajo una éptica en
la cual la ayuda debe ser vista «como una parte integral de las poli-
ticas publicas del pais donante», mientras que su impacto es resul-
tado «de las condiciones politicas del pais receptor» (Morgenthau
1962, p. 309). Asi pues, todas las facetas de la ayuda exterior
(humanitaria, de subsistencia, militar, de cohecho, de prestigio y
promocién del desarrollo econdmico) resultan susceptibles de in-
fluir en la politica y estructura institucional del pais que las acoge,
situacién que no excluye la ayuda proporcionada por el sector pri-
vado. En efecto, el hecho de que la ayuda internacional sea vista
como consustancial a la accién exterior estatal conlleva asumir que
el problema de su asignacion no es de caracter «técnico», debido
a que no se diferencia de otras politicas, ya sea la diplomatica o la
militar. Finalmente, las diferentes facetas de la ayuda terminan por
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ser parte del conjunto de «herramientas» que tienen los Estados
para proyectar su poder de influencia a nivel internacional (Mor-
genthau 1962).

Esta vision ya clasica, sin embargo, no carece de criticos que
ven como la rica propuesta analitica de Morgenthau terminé por
apartar una amplia gama de factores que van mas alla de una vi-
sion del mundo guiada por los imperativos de poder y que son ana-
lizadas por otras tradiciones dentro del estudio de la politica inter-
nacional y las relaciones internacionales (Thérien 2002; Kaufman
2006; Schenoni y Escudé 2016). Nuestro analisis intenta superar
esta limitacion mediante la incorporacion de analisis con perspec-
tiva histérica.

GOBERNANZA, DESARROLLO Y SEGURIDAD. R. Madruefio-Aguilar
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 6, nUmero/issue 1 (2017), pp. 76-101. ISSN: 2254-2035 _85



9 En Estados Unidos este esfuerzo
se apuntala con la creacion del
Consejo de Seguridad Nacional
(NSC, por sus siglas en inglés)
en 1947 —que incluye la
creacion de la Agencia Central
de Inteligencia (CIA)—, asi como
del Departamento de Defensa
(el Pentagono) de Estados
Unidos en 1949.

3

Limites politico-institucionales
de los trilemas y

contradicciones de la gobernanza
en perspectiva historica

La perspectiva histérica es clave para entender los retos que
imponen los trilemas al orden internacional vigente; es decir, la
complejidad de los desafios macroecondmico-financieros, de eco-
nomia politica y de relaciones internacionales son parte de un pro-
ceso evolutivo —no necesariamente lineal— del orden internacio-
nal posterior a posguerra, que integra dos elementos basicos para
nuestro analisis: a) la nocion moderna del desarrollo y b) la cons-
truccion de una estructura institucional basada en un conjunto de
mecanismos con un potencial de generar inestabilidad.

La idea moderna del desarrollo nace vinculada a una ldgica
discursiva e institucional enmarcada en una confrontacién global
entre dos visiones y modelos de libertad, seguridad y progreso.
El discurso inaugural de Harry S. Truman de enero de 1949, sobre
el que descansa la nueva politica de ayuda al desarrollo de Esta-
dos Unidos —mediante «el Programa del Punto Cuatro»—, repre-
senta no solo un esquema orientado a favorecer el desarrollo de
areas econdmicamente subdesarrolladas —lo que complementa al
Plan Marshall del afo 1948 y la posterior Mutual Security Act de
1951—, sino que es, de facto, la consolidacion de la nueva doctrina
de seguridad nacional de Estados Unidos —con perspectiva glo-
bal— después de la posguerra (Paterson 1972). Esto representa
la maduracién y culminacion de un conjunto de esfuerzos de largo
aliento desplegados en la construccion y disefio de la seguridad
nacional estadounidense y que se plasman en tres grandes ver-
tientes entrelazadas: a) la econdmica-financiera, b) de seguridad
militar y ¢) la volcada en materia estratégica (Brzezinski 1998;
Orozco 2004).

La impronta del sistema internacional de posguerra se pre-
senta como el espejo del Nuevo Orden Econdmico Internacional
(NOEI), el cual refleja el estrecho nexo entre economia, desarrollo
y seguridad (Leffler y Painter 2005). Las instituciones de Bretton
Woods vinculadas al «Sistema de Naciones Unidas», el Acuerdo
General sobre Aranceles y Comercio (GATT) y la formacion de la
Alianza Atlantica —la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN)— conforman ejes centrales de la politica de contencidn y
estabilidad de posguerra en los que Estados Unidos y sus aliados
despliegan una serie de mecanismos que ofrecen proyeccién global
a un aparato industrial-financiero y de seguridad. Esto involucra la
maduracion de un modelo de asociacién publico-privado que facilita
la complementariedad civil-empresarial-militar, principalmente en
Estados Unidos (Keyssar 1996).°
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3.1. Los mecanismos del sistema internacional

Los principales mecanismos del nuevo sistema internacional se
implementan entre 1944 y 1952 —aunque con ampliaciones subse-
cuentes— en un marco institucional multinivel. Destacan en esos
primeros afios a) el mecanismo monetario-financiero, b) el meca-
nismo de seguridad estratégica y ¢) el mecanismo tecnoldgico-pro-
ductivo. Respecto al primero, una pieza central es el anclaje de
las Instituciones Financieras Internacionales (IFI) y Multilaterales
(IFM) a la paridad fija del ddlar estadounidense. En este marco,
resulta inevitable hacer referencia al disefio y negociacién encabe-
zado por Estados Unidos durante la Conferencia de Bretton Woods
para establecer el sistema de cuentas nacionales y, en particular, la
figura del producto interno bruto (PIB) como abstraccion y parame-
tro internacional que serd guia de la representacién y concepcién
del crecimiento econdmico y desarrollo en el ambito internacional
(Speich 2011).1° El hecho de integrar el gasto gubernamental como
componente del PIB represent6 conciliar los intereses de seguridad
econdmica nacional con las necesidades de un sistema productivo y
financiero ligado, en buena medida, al gasto militar y la produccién
de armamento (Coyle, 2014).

El segundo mecanismo —de seguridad estratégica— estable-
cid un triangulo de seguridad, cuyos vértices se integraron me-
diante la creacion de la OTAN, el Consejo de Seguridad de la ONU
y la politica de contencién de Estados Unidos. En este marco, al
tiempo que se delimitaba el area de influencia de la Unidn Soviéti-
ca (URSS), se construia una «serie de pactos y alianzas bilaterales
y multilaterales» en Asia, Oriente Medio y Europa, asi como en
los paises del denominado Tercer Mundo, mediante programas de
asistencia y cooperacion internacional, principalmente en mate-
ria econdmica y militar (McMahon 2010, pp. 294-301).'* Asimismo,
esta agenda dio continuidad a una politica de producciéon de armas
nucleares tacticas en el contexto de Guerra Fria (Graebner 1986).
Con el paso del tiempo, este mecanismo triangular de seguridad
se ha visto enriquecido institucionalmente mediante la creacion
de Tribunales Institucionales (TI) (v. g., la Corte Internacional de
Justicia), fruto de negociaciones bilaterales y multilaterales. Asi
pues, los TI son pieza clave para reforzar no solo la mecanica de
seguridad colectiva sino también el derecho internacional contem-
poraneo; por ejemplo, el derecho internacional humanitario y el
principio de responsabilidad de proteger (R2P, por sus siglas en
inglés), asociado al paradigma de la seguridad humana. No obs-
tante, dichos 6érganos y normas no escapan de la «paradoja de la
seguridad jerdrquica», en la cual Estados Unidos, a la vez que fa-
cilita y promueve su implementacién, se excluye de su ratificacion
y reglamentacion (Frederking 2007, p. 93).

Por ultimo, el mecanismo tecnoldgico-productivo se despliega
en el ambito del GATT y la asistencia técnica y de cooperacion.
El primero facilitd acuerdos vinculantes de las partes contratantes

10

11

A pesar de las reticencias de
economistas de la talla de Simon
Kuznets, quienes abogaban por
otras medidas que representaran
mas cabalmente el bienestar
humano (Coyle 2014).

Por una parte, esto incluye un
papel activo de la CIA en la
estrategia de seguridad
nacional. Por otra parte, la
nueva agenda supuso el rearme
de Alemania Occidental dentro
del marco de la OTAN (McMahon
2010).
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12 De la mano del Comité de
Desarrollo Econémico y el
Consejo de Relaciones
Internacionales.

para disminuir aranceles de manera controlada, lo que contribuyd a
la estabilidad del sistema comercial. El segundo abrié paso a la IED
y a la transferencia tecnoldgica estratégica. Ambos aspectos ayu-
daron al florecimiento del comercio, las inversiones y el crecimien-
to global de posguerra (v. g., la época de oro del capitalismo), en
donde nuevamente Estados Unidos fue artifice de programas que
ayudaron a potenciar la expansion de sus corporaciones empresa-
riales (Irwin 1993; Cox y Skidmore-Hess, 1999).12 La consecuencia
es la expansion de la IED estadounidense, asi como la internacio-
nalizacién de sus empresas multinacionales, que mantuvieron una
tasa de crecimiento medio anual acumulada del 9,6 % durante tres
décadas (1945-1975). Tal dindamica se acelera a partir de 1960 y so-
brepasa cualquier otra tasa de crecimiento econdmico nacional en
ese periodo, asi como del comercio mundial (Pastor 1982).

3.2. Implementacion y fases de los mecanismos

Este conjunto de mecanismos resulta fundamental para com-
prender la economia politica del desarrollo global contemporaneo
desde 1945 hasta nuestros dias, los cuales se despliegan en tres
etapas: a) fase 1, capitalismo coordinado (1945-1970); b) fase II,
capitalismo descoordinado y financiero preglobal (1971-1989), y ¢)
fase III, globalizacién financiera (1990-actualidad) (Eichengreen
2015; Marichal 2010). La fase I es la expresién mas plena de la ex-
tensidn del unilateralismo estadounidense en el sistema internacio-
nal, en la que, «apelando a la seguridad colectiva», consiguio tejer
alianzas y acuerdos de cooperacion —incluso con la otrora Union
Soviética—, de forma que se preserve su libertad de accidn en la
arena internacional (Graebner 1986, p. 13). Lo anterior fue la base
de la disciplina econdmica mundial: comercial, monetaria y finan-
ciera (Heredero de Pablos 2001). Caracteristicas particulares del
periodo son el boom bursatil y la aparicion de nuevos grupos em-
presariales de base nacional, aunque con grandes beneficios para
corporaciones manufactureras y petroleras —en un contexto de
economia mixta y politicas de corte keynesiano (Marichal 2010)—.
La transferencia tecnoldgica estratégica —nuevamente encabezada
por el complejo industrial-militar-académico en Estados Unidos— se
favorecio de las alianzas publico-privadas en Europa y Japon, prin-
cipalmente, lo que acelerd procesos de convergencia econdmica en
varias regiones del mundo (Harold 2003). Desde luego, no fue un
proceso global homogéneo: considérense, por ejemplo, los conflic-
tos sociales e inestabilidad politica en Africa y América Latina (Coo-
per y Packard 1997). Con todo, a este periodo se le puede catalogar
como de «capitalismo coordinado y balanceado», catalizador del
cambio socioecondmico y del aumento del ingreso per capita en
buena parte del mundo, en el cual fue vital la movilidad restringida
de capitales (Marichal 2010).
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La fase II (1971-1989) es el fin de la edad dorada, el agota-
miento del modelo industrial de posguerra,'? el declive paulatino de
la hegemonia econdmica de Estados Unidos, asi como de los pro-
yectos nacionales de economia mixta en gran parte del mundo. Con
ello se asienta la inestabilidad y la volatilidad financiera sobre la
base del rompimiento del patrén délar/oro, a pesar de los esfuerzos
coordinados por el Fondo Monetario Internacional para estabilizar-
lo. Los impulsores del nuevo escenario fueron los crecientes flujos
de capitales, en buena medida, de petroddlares y euroddlares (Ma-
richal 2010). Los causales fueron dos facetas de la cada vez mayor
complejidad e interdependencia global: por un lado, un mercado de
capitales internacional y especulativo mas maduro y, por otro, la re-
novacién en la confrontacion geopolitica y geoestratégica por me-
jores posiciones de poder internacional y de recursos estratégicos
(v. g., el petréleo) (Engdahl 2004). La crisis de divisas se solvento
gracias a la posicién econdmica preponderante de Estados Unidos
y del délar como moneda fiduciaria, que la llevo a convertirse en la
divisa de reserva dominante (Eichengreen 2011). Este hecho facilitd
la financiacion del desequilibrio externo de Estados Unidos junto
con la consolidacién de otros dos procesos: a) un mercado bancario
global de préstamos y b) el mayor endeudamiento de los paises en
desarrollo. La crisis de la deuda en este ultimo grupo dotaria de
mayor fuerza a los programas de ajuste y estabilizacion financiera
promovidas por las IFI (v. g., cartas de intencion), lo que derivé en
una nueva era de conduccion de la politica econdmica, denominada
«de corte neoliberal», con fuertes efectos en su estructura socioe-
condmica e institucional.

Finalmente, la fase III (de 1990 a la fecha) es el punto mas
algido de las dos fases anteriores. Representa la hegemonia del ca-
pital financiero global, asi como la réplica a la contradiccion del capi-
tal; también se la denomina «paradoja de Lucas»,'* en donde quedd
evidenciada la transferencia de capitales de paises en desarrollo a
paises denominados ricos, principalmente a sus centros financie-
ros (v. g., Wall Street y la London Stock Exchange).!®> Constituye
un periodo de fuertes contrastes y contradicciones: una primera
fase de crisis financieras en paises en desarrollo entre 1994 y 2001
y una segunda fase de colapso financiero y crisis que alcanza al
mundo desarrollado, principalmente, desde 2008 a la fecha (Mari-
chal 2010). Asimismo, resurge el dilema del modelo de integracion
europea, planteado por Kaldor (1978, pp. 206-207), en el cual se
argumentaba el «error de considerar que la Union Econémica y Mo-
netaria (UEM) podia anteponerse a la Unidn Politica».'® Con todo, el
desacoplamiento entre intereses financieros y economia real habria
de pasar factura también a las naciones mas ricas, al tiempo que
emergia la cara mas radical de la desigualdad global, que afecta el
cambio socioecondmico sostenible de los paises del hemisferio nor-
te y sur (Stiglitz 2013). En esta ultima etapa, el nexo de seguridad
y desarrollo se instala como una reafirmacion de la nocién de de-

13

14

15

16

Y nacimiento de un nuevo
patron de organizacién
industrial flexible con

encadenamientos mercantiles

globales (Dussel 2003).
Lucas (1990) se cuestionaba
por qué el capital no fluye de
paises ricos a pobres, si

—segun la teoria convencional—

el traslado es mas rentable a
estos Ultimos dado su menor

nivel de capital por trabajador.

Un ejemplo son las

transferencias ilegales de dinero
hacia el exterior de los paises

en desarrollo, que fueron 11,
veces mayores que los flujos
AOD en el afio 2013 (Kar y
Spanjers 2015).

Kaldor indicaba que la Union
Monetaria y el control
comunitario sobre los

1

presupuestos nacionales podia

ser un lastre y no un factor

promotor de la unién politica,
en caso de que estos elementos
generasen presiones, al grado

de romper el sistema de
integracion (Kaldor 1978,
p. 206).
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sarrollo como seguridad (development as security), aunque dentro
de una ldégica universal en la cual la nocién de seguridad humana
—en el marco de NU— irrumpe como mecanismo de prevencién de
conflictos y construccién de la paz. El enemigo ya no es un Esta-
do-nacién como después de posguerra; mas bien se habla de un
nuevo paradigma de la seguridad global, que incluye como uno de
sus principales desafios el fendmeno del terrorismo (Duffield 2010;
Sanahuja y Schineman 2012). En todo caso, esta fase esta condi-
cionada por un mundo mas multipolar, resultado de la recuperacion
econdmica y estratégica de potencias emergentes (China —princi-
palmente—, India, Rusia, etc.) pero, sobre todo, por una realidad
en la que los mercados financieros sobrepasan y condicionan la
accion del Estado, lo que pone en cuestionamiento la viabilidad de
la estructura vigente del orden internacional para hacer frente a los
desafios y amenazas que tiene la sociedad internacional del siglo
xxI (Roubini y Mihm 2010). Este es el marco en el que se insertan
los discursos sobre desarrollo sostenible y gobernanza global de
principios del siglo xxi.

3.3. Trilemas y contradicciones de la gobernanza

En nuestro andlisis, queda claro que los mecanismos (moneta-
rio-financiero, de seguridad estratégico y tecnoldgico-productivo)
se han desfasado de las necesidades de una economia con ros-
tro humano y sustentable. No implica, necesariamente, un mayor
numero de contradicciones del sistema internacional que etapas
previas, pero ciertamente su impacto se asocia con el florecimiento
de un conjunto de crisis simultaneas en diferentes ambitos de la
economia global: humanitaria, climatica, financiera, etc. En este
marco, la légica del desarrollo ha sido cooptada paulatinamente
por los intereses de seguridad estratégica de actores estatales y
privados en una visidon jerarquica de la gestién del poder mundial.
Dicha tendencia se acompafié en paralelo de la emergencia de una
revolucién financiera global basada en una amplia gama de ins-
trumentos financieros escasamente supervisados y regulados, que
daria paso a la «paradoja de la libertad», planteada por Popper
(1945) (Marichal 2010). En ella, organizaciones semipoliticas (en
este caso, marcadamente el sector privado ligado al sector finan-
ciero) asumia el control de los mercados internacionales y se aleja-
ba de las necesidades del ser humano. Una vision complementaria
fue planteada por Polanyi (1944), al referirse al desbalance institu-
cional que refuerza el problema de la libertad en una sociedad. En
su concepcién, una inadecuada regulacién es una via que termina
beneficiando a una minoria en detrimento de la mayoria.

Este argumento es mas nitido en el ambito de los trilemas es-
tudiados. La solucidn al trilema monetario-financiero transcurre
por un acotamiento de la movilidad del capital —«nucleo basico
de la fase III de la globalizacién financiera»—, a fin de recuperar
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Regiones o grupos de paises 1960-1969 1970-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2009 2010-2014
Este Asiatico y Pacifico 6,57 2,67 3,44 2,24 3,06 3,93
Asia Meridional 1,87 0,62 3,17 3,30 4,75 5,32
Europe y Asia Central 3,88 2,78 1,74 1,44 1,62 0,95
Unidén Europea 4,11 2,98 2,04 1,99 1,26 0,82
Zona Euro 4,94 3,26 1,99 1,92 0,91 0,49
Miembros de la OCDE 4,22 2,65 2,18 1,80 0,96 1,20
Europa Central y Paises Balticos 3,02 4,19 2,24
Mundo Arabe 4,76 -1,48 1,59 2,72 1,68
Oriente Medio y Africa del Norte 7,73 4,89 -2,13 2,08 2,80 1,52
Africa Subsahariana 2,04 1,29 -1,12 -0,81 2,06 1,61
América del Norte 3,34 2,47 2,14 1,92 0,88 1,42
América Latina y el Caribe 2,78 3,46 -0,01 1,24 1,60 2,28
Paises Fragiles y Afectados por Conflicto 1,21 1,31 -0,25
Paises Pobres muy Endeudados (PPME) 1,01 0,48 -0,88 -0,90 1,97 2,57
Total Mundo 3,47 2,04 1,28 1,17 1,33 1,59
Cuadro 1

Tasa de crecimiento PIB (% anual) 1960-2014 (casos seleccionados)
Fuente: propia con datos del Banco Mundial (2016)

un sentido de estabilidad del orden internacional, que fue funda-
mental para la dinamica de crecimiento y desarrollo de muchas so-
ciedades, especialmente durante la fase I del capitalismo contem-
poraneo. La evidencia histérica contemporanea nos muestra que,
después de la posguerra, el sistema de «Bretton Woods priorizd la
politica monetaria doméstica auténoma vy los tipos de cambio fijo,
dada la experiencia de inestabilidad de divisas en el periodo de en-
treguerras, lo que alimentd los controles de capitales». La etapa de
estabilidad vinculada al patrén ddlar/oro prolongaria los regimenes
de tipo de cambio fijo hasta 1973, cuando se inicia una nueva fase
de movilidad de capitales y tipo de cambio flexibles (Hjortshgj y
O’Rourke 2014, p. 288). Este hecho parece haber sido determinante
para instaurar una era de menor crecimiento del ingreso per capita
en diferentes economias y regiones del planeta, por sus efectos
en los margenes de gestidén de la politica publica. De acuerdo con
el cuadro 1, la dindmica de crecimiento se ralentiza en la mayoria
de las regiones del mundo, a partir de la década de los setenta del
siglo xx hasta el presente.

En buena medida, la explicacion incluye las imperfecciones de
los mercados financieros (fragilidad financiera, riesgo moral, so-
breendeudamiento y contagio, etc.), que han sido determinantes
para desencadenar crisis financieras desde 1980 hasta la actuali-
dad (Marichal 2010; Eichengreen 2015)."

17 En donde los bancos comerciales

y de inversion de Estados Unidos
han fomentado desde 1970 la
desregulacién del sistema
financiero estadounidense, al
tiempo que existe una politica de
Estado que promueve la
eliminacién del control en
capitales del exterior (Cox 2012,
p. 3). Esto incluye la sustitucién
de la ley Glass-Steagall de 1933
(que separaba a los bancos
comerciales de la banca de
inversion) por la ley Gramm-
Leach-Bliley de 1999, que
contribuye a la consolidacion del
sector bancario y de valores.
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20

Véase http://web.mit.edu/
krugman/www/triangle.html
(consultado el 22 de marzo de
2016).

Considérese la reciente
propuesta de la Comision
Europea sobre paraisos fiscales,
que se reserva su jurisdiccion al
ambito exclusivo de la UE y que
excluye centros como las islas
Caiman y Bermuda. Véase
http://www.taxjustice.net/blog/
(consultado el 26 de marzo de
2016).

Aqui se incluyen también las
nuevas modalidades de conflictos
via ataques cibernéticos
preventivos.

Una via de solucién a este primer trilema no es extensivo a
todos los participantes de la economia global. Sin duda, se pueden
implementar mecanismos asociados a politicas macroprudenciales,
o bien a disefios mas estratégicos de insercion internacional (v. g.,
controles de capitales). No obstante, tal y como plantea Krugman,
existen costes potenciales que no son homogéneos para todas las
economias. En su mayoria, recaen sobre paises emergentes, mien-
tras que las economias grandes (v. g., Estados Unidos, Japoén o
zona euro) disfrutan de un mayor margen de maniobra para en-
frentar los desajustes del tipo de cambio y otros des